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Omavalitsuste iihendamise moju on vdhe analiitisitud ja prognoositud, kuigi
haldusreform on Eestis pdevakorral olnud juba aastaid.

Artikkel ptitiab olukorda veidi parandada ning vaatleb valdade ja linnade
tthendamise mo6ju nende finantsilisele jaitkusuutlikkusele.

Eesti omavalitsusiiksused on pindalalt kiillaltki suured (keskmiselt 200 km?), kuid
madala asustustiheduse (keskmiselt 29 inimest km?* kohta) tottu elanike arvult
vdikesed (keskmiselt veidi tile 5900 elaniku). Keskvalitsuse institutsioonid on
erinevatel pohjustel pidevalt kritiseerinud omavalitsusiiksuste vdiksust (Reimaa
2007), kuid seda on kdsitlenud arengupidurina ka rahvusvahelised institutsioonid
(Council recommendation ... 2012; OECD 2011). Kriitikast tulenevalt ndib
omavalitsuste arenguprobleemide lahenduseks olevat omavalitsuste thinemine.

Aastail 1992-2013 tihinesid Eestis 51 omavalitsust, mille tulemusena on nende arv
vihenenud 255-1t 226-le (tabel 1) ja keskmine pindala suurenenud 177 km?1t 200
km?*le. Samal ajal on omavalitsuste keskmine rahvaarv piisinud Eesti elanikkonna
olulise vihenemise tottu muutumatuna.

Artikli eesmark on kompleksselt analtitisida ja hinnata omavalitsuste thinemise
moju nende finantsilisele jaitkusuutlikkusele. Selle eesmargi saavutamiseks on

piistitatud jargmised uurimistiilesanded:

- anda ulevaade teaduskirjanduses avaldatud uuringute tulemustest
omavalitsuste suuruse mojust nende arengule;

- anda ulevaade omavalitsuste ithinemistest Eestis ja thinemiste tulemuste
uurimisest;

- viia 1dbi omavalitsuste (thinemise finantstulemuste kompleksne analiiiis nii
eelarve tulu- kui ka kulupoolelt vaadatuna tihinevate omavalitsuste tiitipide 10ikes;

- hinnata empiiriliselt omavalitsuste (thinemise moju nende rahanduslikule
olukorrale pdrast tihinemist thinemiseelse ajaga vorreldes.

Analtitsi aluseks on Eesti Statistikaameti andmed.
Teaduskirjanduses avaldatud uuringute tulemused

Teaduskirjandusest leiab omavalitsuse optimaalse suuruse kohta vastandlikke
seisukohti, tthed rohutavad suurte, teised vdikeste tiksuste eeliseid. Kohaliku ja



regionaalse demokraatia juhtkomitee raportis (Steering ... 2001) tuuakse vilja
suurte omavalitsuste pooldajate kolm peamist majanduslikku argumenti:
kuluefektiivsuse suurenemine, majanduskasvu kiirenemine ja heaolu jaotuse
paranemine.

Kuluefektiivsuse suurenemine

Laialt levinud arvamuse kohaselt soltub efektiivsus omavalitsuse suurusest:
suuremad omavalitsused on mastaabisdédstust tulenevalt vidiksematest
omavalitsustest efektiivsemad. Naiteks Neil Marshall et al (1999) vdidavad, et koigi
riikide kogemused kinnitavad omavalitsuste tihendamisest tulenevat kulude
kokkuhoidu. Osa uuringuid aga vdidab, et mastaabisddst ilmneb ainult teatud
piirsuuruseni, mille {iletamisel voib efektiivsus vihenema hakata. Vdljapakutud
piirsuurused on erinevad, ulatudes 20 000 — 25 000 elanikust (Gabler 1969; Bish
2001; Katsuyama 2003; Southwick 2012) kuni enam kui 115 000 elanikuni (Bodkin,
Conklin 1971; Hayashi 1995).

Sedavord suured erinevused omavalitsuse optimaalse suuruse hindamisel
tulenevad peamiselt omavalitsuste asustustihedusest. Randall G. Holcombe ja
DeEdgra W. Williams (2009) nditasid, et kui asustustiheduse moju mitte arvestada,
siis omavalitsuste tegevuses kulude mastaabisddstu ei ilmne. Mary M. Edwards ja
Yu Xiao (2009) leidsid aga, et vdikese asustustihedusega omavalitsuste liitmisel
soltub muutus inimese kohta tehtavate kulutuste tasemes pindala muutuse
suhtest asustustiheduse muutusesse. See tdhendab, et omavalitsuste suuruse ja
efektiivsuse positiivse seose puhul on tegemist hoopis vdadrkorrelatsiooniga.

Omavalitsuste kulutasemete erinevused voivad tuleneda ka pakutavate teenuste
struktuuri erinevustest. Mitmed autorid (Byrnes, Dollery 2002; Holzer et al 2009;
Reingewertz 2012; Southwick 2012) vdidavad, et omavalitsuste suurenemise
tulemusena voib avalike teenuste pakkumisel esineda nii kulutaseme langus kui
ka tous (U-kujuline kulukover), tihtede avaliku sektori pakutavate teenuste puhul
voib omavalitsuste suurenemisest tuleneda kulusdast, teiste puhul kulutaseme
tous (Dollery, Crase 2004). Ehk avalike teenuste pakkumisel on kulutaseme
seisukohalt optimaalse suurusega territoorium erinev. Jarelikult the omavalitsuse
pindala ei saa olla optimaalse suurusega koigi pakutavate teenuste
kuluefektiivsuse tagamiseks.

Eeltoodust tulenevalt on kaheldav, kas mastaabisddstu argumenti saab tldse
kasutada omavalitsuste liitmise tulemusel saavutatava kuluefektiivsuse
prognoosimisel voi hindamisel (Bailey 1999; Fox, Curley 2006).

Majanduskasvu kiirenemine

Omavalitsuste suurendamise vajalikkuse majandusliku pohjendamise teise
peamise argumendina vdidetakse, et suurematel omavalitsustel on paremad
voimalused oma territooriumil majanduskasvu toetada nii suuremate
investeeringute kaudu kui ka omavalitsuse tootajate spetsialiseerumisega, millega
kaasneb ametnike professionaalsuse ja t66 kvaliteedi kasv avaliku sektori juhtimis-
tilesannete lahendamisel (Aalbu et al 2008). Investeerimisressursi taseme tous



inimese kohta soltub aga omavalitsuse pakutavate teenuste kulude sddstmise
voimalusest omavalitsuse suurenemisel, samuti omavalitsuse vilise rahastamise
tingimuste paranemisest, mis soltub riigi konkreetsest majandus- ja
eelarvepoliitikast. Mingit tildist ja alati igal pool ilmnevat positiivset seost
omavalitsuse suuruse ja majanduskasvu kiiruse vahel ei ole leitud.

Heaolu jaotuse paranemine

Omavalitsuste suurendamise kolmanda argumendina esitatakse vdide, et
suuremates omavalitsustes on paremad voimalused tagada omavalitsuse
pakutavate teenuste ja kehtestatavate maksude oiglasem jaotus (Steering
Commnittee ... 2001). Selle pohjendusena vdidetakse, et omavalitsuste thendamisel
saab internaliseerida avalike teenuste pakkumise vdlismojud. Samas tuleb aga
arvestada, et eeltoodust tohusam voib olla teenuste pakkumise jaotuse oiglus- ja
tohususprintsiipe tasakaalustav teenuste jaotuse korrastamine keskvalitsuse ja
kohalike omavalitsuste vahel, vilismojudest puudutatud omavalitsuste koostoo
arendamine ning valitsussektori siseste rahastamismehhanismide tdiustamine.
Mis puutub aga maksude kehtestamisse, siis vdikestes riikides ning ka suurte
regionaalsete arenguerinevustega riikides on kohalike omavalitsuste
maksuautonoomia paratamatult vdike.

Omavalitsustiksuste suurendamist oigustavate kdsitluste vastandina on esindatud
ka ldhenemisviisid, mis rohutavad vdikeste omavalitsusiiksuste eeliseid.
Sellesuunalistest teooriatest on tuntuim kohalike kulude teooria (Tiebout 1956),
mille jargi omavalitsusiiksuste arv ja nende elanikkonna suurus madratakse
omavalitsustevahelise konkurentsiga kohalike omavalitsuste eelarvetulude mahu
ja struktuuri (maksud, 16ivud) ning vdljaminekute (kohalike teenuste mahu ja
struktuuri) kujundamisel. See teooria on pohjendatud kriitika objekt, sest selle
eeldused ei vasta tegelikele tingimustele: kuigi omavalitsusiiksused omavahel
konkureerivad (Oates 1981), ei vasta tegelikkusele teooria eeldus elanike tdielikust
arusaamisest omavalitsustiksustes valitsevate tingimuste erinevuste olemusest ja
inimeste tdielikust mobiilsusest (ihest omavalitsusiiksusest teise kolimise
voimalustest). Veelgi enam, administratiivne detsentraliseerimine ja
kooskolastusmehhanismide puudumine voib konkureerivates
omavalitsusiiksustes kaasa tuua oma voimalusi tiletava ebaefektiivse kulutamise,
mis viib arengut kahjustavate negatiivsete ndhtusteni, nagu nditeks eelarve
defitsiit, laenukoormuse suurenemine ja intressitaseme tous (Poterba, Rueben
1999; de Mello 2000, 2001). Arvestada tuleb ka eespool vilja toodud voimalust, et
vdhemalt monel juhul ja teatud ulatuses ilmneb mastaabisddst suuremates
omavalitsusiiksustes (Bish 2001; Southwick 2012; Byrnes, Dollery 2002; Holzer et al
2009; Reingewertz 2012; Southwick 2012).

Kokkuvotteks voib delda, et omavalitsuste suurusele rohuvad lahenemisviisid
kujutavad endast teineteise peegelpilti: iithe l1dhenemisviisi tugevused on teise
norkuseks ja vastupidi. Nimetatud ldhenemisviiside puudused on kergesti
moistetavad, sest nende toestamisele suunatud uuringud késitlevad omavalitsuste
thendamise moju liiga kitsalt ja lihtsustatult, mille tottu ei ole uuringute
tulemused vorreldavad. Usaldusvddrsete andmete tagamiseks tuleks omavalitsuste



tthendamise rahanduslikke mojusid késitleda kompleksselt ja siisteemselt,
eelarvete sissetulekute ja valjaminekute vastastikuseid seoseid arvestades.

Ulevaade finantsilise jitkusuutlikkuse miératlustest ja nende kasutamise
voimalustest Eesti omavalitsuste hindamisel on toodud Janno Reiljani ja Peter
Friedrichi (2008) uurimuses. Selle lihenemisviisi kohaselt iseloomustab
jatkusuutlikkust olukord, milles pikas perspektiivis tihelt poolt omavalitsus
sisemiselt tugevneb ja teiselt poolt positsioon konkurentide suhtes paraneb.
Artiklis kasutatakse seda médratlust omavalitsuste ihinemise poolt finantsilisele
jatkusuutlikkusele avaldatava moju analtitisimisel.

Ulevaade omavalitsusiiksuste iihinemisest

Alates 1990. aastatest on iga uus regionaalminister esitanud kohaliku
valitsemistasandi reformi kohta oma nigemuse (Aru 1998; Loodus 2001; Ounapuu
2003; Reimaa 2007; Kiisler 2009). Koik need keskvalitsuse tasandilt vdlja pakutud
reformikavad on jddnud paberile, seetottu on seni Eestis jargitud pohiseaduse
sdtet, et omavalitsused tihinevad nende elanikkonna tahteavalduse alusel.

Aastani 2013 liitus Eestis 22 omavalitsust, mille tulemusena vihenes nende arv 29
vorra (tabel 1).

Eesti omavalitsuste tihinemiste tulemusi on kasitletud kolmes uurimuses
(Geomedia 2001; Sootla et al 2008; Viks 2012), koiki neid rahastas haldusreformi
eest vastutav siseministeerium.

Geomedia (2001) uuringus vaadeldi kuut aastail 1996-1999 toimunud kaheksast
tihinemisest. Valikut uuringus ei pohjendata. Uuringus toodi vdlja muutused
tthinenud omavalitsuste administratiivses struktuuris ja eelarves (investeeringud,
sissetulekud, vdljaminekud), vorreldes iht aastat enne ja iht aastat parast
tthinemist. Uuringu tulemused olid jargmised:

- administratiivkulud vihenesid ametnike arvu vihenemise tottu;

- viahenesid omavalitsuste vahelised maksed seni iithinemisosalistelt tellitud
teenuste eest;

- suurenesid kulutused kultuurile ja haridusele peamiselt
administratiivkulude vihenemise arvel.

Uuringus ei arvestata keskvalitsuse tihekordsete iihinemistoetuste moju eelarvele
(kanti tile thinemisjdrgsel aastal). Need lisasissetulekud muutsid tthinemiseelse ja -
jargse aasta finantsnditajad mittevorreldavaks. Uuringu autorid nimetavad teisigi
tihinemiseelsete ja -jdrgsete finantsnditajate mittevorreldavuse pohjusi, nditeks
ametnike koolituseks eraldatud vahendid, koondamistasud jms (Geomedia 2001,
32).

Georg Sootla, Kersten Kattai ja Ave Viks (2008) analiitisisid nelja kaheksast 2005.
aastal toimunud thinemiste tulemusena kujunenud omavalitsusest. Valimisse olid



voetud ainult need tihinemised, mis holmasid enam kui kahte omavalitsust. Selle
uuringu eesmadrk oli analtitisida tthinemise tagajdrjel administratiivprotsessis
toimunud muutusi (varasem koostoo ja selle moju iihinemisele, administratiivse
voimekuse muutumine, administreerimise stiili muutumine jms). Analiitsiti ka
kulude taseme (elaniku kohta) muutumist aastail 2004—2007 ehk siis tiks aasta
enne ja kaks aastat pdrast (thinemist. See uuring sarnaneb nii olemuselt kui ka
tulemustelt Geomedia uuringuga.

Kolmanda uuringu (Viks 2012) korraldas siseministeerium ja see haaras koiki
thinemisi aastail 1996-2009. Uuring vaatles thinenud omavalitsuste kulusid neli
aastat enne ja viis aastat pdrast thinemist. Selles uuringus kontsentreeruti
omavalitsuste administratiivkulude osatdhtsuse analiitisile omavalitsuste eelarves
(% eelarvekuludest). Uuringu tulemus langeb kokku kahe eelmise uuringuga:
administratiivkulude osatdhtsus eelarves vihenes ning kultuurile ja vabale ajale
suunatud kulutuste osatdhtsus suurenes.

Kokkuvotteks voib delda, et varasemad uuringud omavalitsuste liitumiste kohta
Eestis kontsentreerusid peamiselt ithinemise tagajirjel administratiivkulude
tasemes toimunud muutuste analitsile (vahenesid ligikaudu 25% ametnike arvu
vdhenemise tottu), kultuurile ja vabale ajale suunatud kulutuste muutumisele
(selles valdkonnas toimus administratiivkulude kokkuhoiu arvel suurenemine) ja
organisatsioonilises struktuuris toimunud muutustele (ametnike
spetsialiseerumise stivenemine, elanikega kontaktide vihenemine jms).
Uhinemiste pikemaajalise finantsmdju analiiiis ei olnud seniste uuringute
eesmark.

Tabel 1. Omavalitsuste liitumine Eestis aastani 2013

1993 | 1996 | 1998 | 1999 2002 | 2005 | 2009 2012

Liitumiste arv - 1 1 6 5 8 1 -
Uhinenud

omavalitsuste - 2 2 12 11 22 2 -
arv

Omavalitsuste | ,oc ooy 1953 | 047 241 | 227 | 226 226
koguarv

Eesti elanike

1511 1406 1379|1372 1356 (1 345 (1340 1340
koguarv (tuhat)

Omavalitsuste
keskmine 5927 5535 5452 5555 5627 5924 5930 5928
elanike arv

Omavalitsuste
keskmine 177 178 | 179 | 183 | 188 | 199 | 200 | 200
pindala (km?)

ALLIKAS: Eesti Statistikaameti andmebaas (2012), autorite arvutused.



Omavalitsuste tihinemise finantsmojud

Omavalitsuste finantsides tihinemise tulemusena toimunud muutuste
moistmiseks tuleb votta vaatluse alla voimalikult pikk periood enne ja parast
thinemist. Sellest aspektist piirab analiitisi voimalusi 2002. aastal omavalitsuste
eelarvete sissetulekute ja vdljaminekute arvestuses tehtud reform. Sissetulekute
suuremad allikad (maksutulud, fitsilise isiku tulumaks, riigieelarvelised eraldised
ja tasandusfond) on vorreldavad alates 1997. aastast. Vdljaminekute struktuuris
toimus aga pohimotteline kulukirjetelt kuluvaldkondadele tileminek ning
vdljaminekute andmed on seega vorreldavad alles 2003. aastast.

Uhinemiste mojude analiitisi aluse loomiseks leiti ithinenud omavalitsuste
tihinemiseelsete andmete pohjal uute moodustatud tiksuste sissetuleku- ja
vdljaminekunditajatega analoogsed koondnaditajad. See voimaldab vaadelda uute
omavalitsuste sissetulekuid aastail 1997-2010 ja vdljaminekute poolelt
administratiivkulusid aastail 2003-2010. Kokku vaadeldi 22 tihinemisest 20, vdlja
tuli jatta esimene tthinemine aastal 1996 ja viimane tthinemine aastal 2009, sest
esimesel ei saa vaadelda moodustatud omavalitsuse finantsseisundit
ihinemiseelsel ja teisel tihinemisjirgsel perioodil. Uhinemiste mdju
vdljatoomiseks leiti iga moodustatud omavalitsuse sissetulekute ja vdljaminekute
analutsitava liigi osatdhtsus Eesti riigi ja kodumaakonna koigi omavalitsuste
vastava liigi kogutuludes voi -vdljaminekutes. Omavalitsuse osatdahtsus riigis
(analoogselt ka kodumaakonnas) leiti

valemiga:

SIE, =%
A,

1,t

,milles SIE; », on

omavalitsuse m finantsseisundit iseloomustava indikaatori i osatdhtsus riigis
(kodumaakonnas) aastal t; x;» on indikaatori i vddrtus omavalitsuses m aastal t ning
X, on indikaatori i koguvdartus riigis (kodumaakonnas) aastal t.

Seejdrel leiti thinemise teel moodustunud omavalitsuste analiitisitavate

finantsindikaatorite keskmine osatdhtsus riigis (kodumaakonnas) enne ja pdrast
nende moodustamist jargmise valemi abil:

SASIEBA, , =" ASIEBA, ,



milles ASIEBA;» on omavalitsuse m indikaatori i keskmine osatdhtsus riigis enne
thinemist, t, on omavalitsuse (thinemiseelne viimane aasta (viimane aasta, kui
thinemise osalistel oli iseseisev eelarve) ning t, on esimene aasta pdrast ithinemist,
mille kohta indikaatori vadrtus on teada.

Vorreldes tihinemisel tekkinud uue omavalitsuse osatdahtsust riigis
(kodumaakonnas) analiitisitava indikaatori alusel enne ja pdrast (thinemist, saame
vdlja tuua thinemise mo6ju omavalitsuse osatdhtsusele riigis (kodumaakonnas)
analiitisitava indikaatori alusel.

Iga tiksiku liitumise teel moodustunud omavalitsuse finantsseisundi muutuste
analiiiis oleks aeganoudeyv ja esitus liiga mahukas. Pealegi tuleb tldistele
seaduspdrasustele lisaks arvestada, et igal liitumisel on ka spetsiifilised jooned, mis
voivad uue omavalitsuse finantsseisundit eri suunas mojutada. Seetottu analiitsiti
tihinemiste moju uldisemalt suuremates mingil médral tihetaolistes omavalitsuste
rihmades:

SASIEBA, , =" ASIEBA, ,

9

milles SASIEBA;; on uute moodustatud omavalitsuste riithma g osatdhtsus riigis
(kodumaakonnas) enne moodustamist indikaatori i alusel.

Uute omavalitsuste osatihtsuse muutust maakonnas analiitisitakse selleks, et
elimineerida maakonna positsiooni voimaliku muutuse moju liitumise mojust
omavalitsuse finantsindikaatoritele. Eraldi toodi vdlja omavalitsuste arv rithmades,
mille osatdhtsus maakonnas thinemise tulemusena kasvas, ja omavalitsuste arv,
mille osatdhtsus kahanes. Eesmdark on ndidata, et omavalitsuste liitumistest
tulenevate keskmiste muutuste tildise suuna taga on sageli erisuunalised
muutused omavalitsuste finantsseisundis.

Liitumise teel moodustunud omavalitsused grupeeriti suuruse, liitumise tiiiibi ja
uue omavalitsuse asukoha jargi:

- elanike arvu alusel toodi vilja kolm rithma: alla 5000 elaniku (N =9), 5000
kuni 10 000 elanikku (N = 9) ja tile 10 000 elaniku (N = 2);

- liitumisttitibi alusel madratleti kaks rithma: linn Gthines vallaga (N = 16) ja
liitusid vallad (N = 4);

- uue omavalitsuse asukoha alusel madratleti kaks rithma hiljutise
pendelrdande uuringust (Ahas et al 2010) ladhtudes: toohoivekeskused voi linnalised
regioonid (N = 5) ja omavalitsused valjaspool linnalisi regioone voi toohoivekeskusi
(N =15).



Kuidas muutus liitunud omavalitsuste eelarve kogutulude osatdhtsus

Koigepealt analisiti liitumisel moodustunud omavalitsuste eelarve kogutulude
osatdhtsuse muutumist riigis ja kodumaakondades (tabel 2). Tabelist ndhtub, et
liitumisel moodustunud omavalitsuste eelarve kogutulude osatdhtsus riigi koigi
omavalitsuste kogutuludes liitumisjargsetel aastatel vihenes keskmiselt enam kui
viie protsendi vorra. See vihenemine ndib tulenevat keskvalitsuse eelarve
tasandusfondi eraldiste (tabel 6) ja keskvalitsuse sihtfinantseeringute (tabel 5)
vihenemisest uute omavalitsuste eelarvetes. Vahest on keskvalitsuse
finantseeringu liitumisjirgne vihenemine tiks pohjusi, miks arvukatest
thinemisplaanidest ja -konelustest hoolimata on omavalitsuste vabatahtlikud
thinemised nii haruldased. Peale kartuse, et omavalitsuse kaugenemine
inimestest vahendab kohaliku voimu huvi elanikkonna vajadusi arvestada, voib
keskvalitsuse finantseeringu vihenemine kaasa tuua omavalitsuste pakutavate
avalike teenuste mahu kokkutombamist ja kvaliteedi halvenemist.

Tabelist 2 selgub, et liitumisest kaotasid kogusissetulekutes koige enam uued
vdikesed (alla 5000 elanikuga) omavalitsused (kogutulude osatdhtsuse vihenemine
17,3%). Peamised ,,voitjad” olid uued omavalitsused elanikkonna arvuga 5000 —

10 000 (kogutulude osatdahtsuse tous 1,7%). Vdiksemate uute omavalitsuste
kogutulude vihenemine tulenes peamiselt riigieelarveliste eraldiste osatdhtsuse
vihenemisest nende eelarves (tabelid 4, 5 ja 6).

Huvipakkuv on tabelist 2 ilmnev asjaolu, et finantsiliselt kaotasid ka thinemiste
tulemusena kujunevad enam kui 10 000 elanikuga omavalitsused (kogutulude
osatdhtsus vihenes 4,7%). See tulenes keskvalitsuse toetuste vihenemisest (v.a
investeeringutoetused) (tabel 4) ja langusest maksutulude osatdhtsuses (tabel 3).

Markimisvddrselt erinevad olid tihinemise rahanduslikud tagajirjed linnaregioonis
moodustunud uutel omavalitsustel (tulude osatdhtsus vihenes 0,7%) ja vdljaspool
linnu moodustunud omavalitsustel (tulude osatdhtsus langes 7,8%).

Tabeli 2 kahest viimasest veerust ilmneb, et uute moodustunud omavalitsuste
sissetulekute osatdhtsus kodumaakonna koigi omavalitsuste kogutuludes on
muutunud erinevalt: 14 (70%) omavalitsuse osatdhtsus kodumaakonnas vihenes ja
6 (30%) osatdhtsus suurenes. Vastandliku suunaga muutused iseloomustasid
seejuures koiki omavalitsuste rithmi, kuigi proportsioonid on rithmades erinevad.
Linnaregioonis moodustunud 5 omavalitsusest suurendas oma tulude osatdhtsust
kodumaakonnas 4 (80%), vdljaspool linnu moodustunud 15 omavalitsusest
suurenes tulude osatdhtsus kodumaakonnas ainult kahel (15%).



Tabel 2. Uute omavalitsuste kogutulude osatihtsuse muutus riigi
ja kodumaakonna omavalitsuste kogutuludes

N e - 1o Arv
Chinenud Osatdhtsus riigis (%) kodumaakonnas
omavalitsuste enne | pirast | suhte- osatihts osatihts
rihm thinem tihinemis line us us
ist t muutus [suurenes|vihenes
Koik uued 9,00 = 852 | -53 6 14
omavalitsused
Kuni 5000 elanikku 2,75 2,27 -17.3 2 7
°000 —10 000 455 | 4,62 1,7 3 6
elanikku
Ule 10 000 elaniku 1,70 1,63 —4.7 1 1
Omavalitsus
moodustus linna ja
valla (valdade) 7,64 | 7,23 | =54 > 1
tihinemisel
Omavalitsus
moodustus valdade 1,35 1,29 -4.7 1 3
thinemisel
Omavalitsus
moodustus 3,15 3,13 -0,7 4 1
linnaregioonis
Omavalitsus
moodustus 584 | 539 | —7.8 2 13
vdljaspool
linnaregiooni

ALLIKAS: Eesti Statistikaameti andmebaas, autorite arvutused.
Kogumaksutulude ja fiiisilise isiku tulumaksu osatihtsuse muutus

Jargmisena analdisiti thinemiste tulemusena moodustunud uute omavalitsuste
kogumaksutulude ja fiitisilise isiku tulumaksu (FIT) osatdhtsuse muutust riigi ja
kodumaakonna koigi omavalitsuste kogumaksutuludes ja FIT-s (tabel 3). [Imneb, et
uute omavalitsuste osatdhtsus riigi omavalitsuste kogumaksutuludes suurenes
keskmiselt 5,9 protsendi vorra ja FIT-s koguni 10,6 protsendi vorra. Tulemust voib
tolgendada kui uute suuremate omavalitsuste suuremat atraktiivsust tookohti
loovatele ettevotetele, mille tulemusena FIT-i laekumised kasvasid uutes
omavalitsustes kiiremini kui Eestis tildiselt. Maamaks ja kohalikud maksud aga
tihinemise tulemusena ei muutunud, seetottu kogumaksutuludes kujunes
osatdhtsuse suurenemine FIT-ga vorreldes ligikaudu poole vorra vdiksemaks.



Uhinemise mojul suurenes koige enam kogumaksutulu maavaldade tihinemisel
tekkinud omavalitsustel, mille osatdhtsus riigi koigi omavalitsuste
kogumaksutuludes suurenes 14,4 protsendi ja FIT-s 20,9 protsendi vorra. Elanike
arvu alusel moodustatud rithmadest suurenes keskmise suurusega (5000 — 10 000
elanikku) uute omavalitsuste osatdhtsus maksutuludes 10,2 protsendi vorra ja FIT-s
15,6 protsendi vorra, samal ajal kui enam kui 10 000 elanikuga uute omavalitsuste
osatdhtsus riigi koigi omavalitsuste kogumaksutuludes hoopiski vihenes 5,7
protsendi ja FIT-s 4,9 protsendi vorra. POhjuseks ei ole siin arvatavasti mitte
omavalitsuste liitumisprotsessi negatiivine moju, vaid suuremate ja rikkamate
omavalitsuste tookohad ja sissetulekud said vidiksemate ja vaesemate
omavalitsustega vorreldes enam kannatada omavalitsuste moodustamise jargsesse
perioodi langenud majanduskriisis.

Ka tabeli 3 kahest viimasest veerust ilmneb, et tildise keskmise muutuse taga
peituvad Ghinemise finantstagajiargede suured erinevused. 12 (60%) ihinemise
puhul ilmnes uute omavalitsuste maksutulude osatdhtsuse kasv kodumaakonna
koigi omavalitsuste maksutuludes, kaheksa (40%) tithinemise tagajdrjel aga
vihenemine. Niisugused erinevused olid peaaegu koigis omavalitsuste rithmades,
ainult koigi nelja maavaldade tihinemise puhul oli finantstulemus sama —
moodustunud omavalitsuste osatdhtsus kodumaakonna maksutuludes suurenes.
Uute omavalitsuste FIT-i osatdhtsuste muutustes ilmnesid aga veelgi suuremad
erinevused: kuigi uute omavalitsuste rithmad olid muutuste suunalt
homogeensemad, olid riihmadevahelised erinevused suuremad kui
kogumaksutulude puhul.

Tabel 3. Uute omavalitsuste kogumaksutulude ja FIT-i osatahtsus riigi ja
kodumaakonna koigi omavalitsuste kogumaksutuludes ja FIT-s

N e - 1o Arv
Ohinenud Osatdhtsus riigis (%) kodumaakonnas
omavalitsuste | enne | pirast suhtelin osatihts osatihts
rithm tihinemi tihinemi e us us
st st muutus [suurenes viahenes

Kogumaksutulud
KOIk uued 7,27 7,70 5,9 12 8
omavalitsused
Kuni 5000 elanikku 1,76 1,89 6,9 5 4
p000 -10 000 393 | 433 | 102 6 3
elanikku
Ule 10 000 elaniku 1,58 1,49 | -5,7 1 1
Omavalitsus
moodustus linna ja
valla (valdade) 6.15 6,42 4.4 8 8
thinemisel




Omavalitsus
moodustus valdade 1,12 1,28 14,4 4 0
thinemisel

Omavalitsus
moodustus 2,93 2,98 1,8 3 2
linnaregioonis

Omavalitsus
moodustus
vdljaspool
linnaregiooni

4,34 4,72 8,7 9 6

Fitsilise isiku tulumaks

Koik uugd 6.93 7.67 10,6
omavalitsused

Kuni 5000 elanikku 1,58 1,81 14,8 8 1

5000 —-10 000
elanikku 3,74 4,32 15,6 7 2

Ule 10 000 elaniku 1,61 1,54 -4,9 0 2

Omavalitsus
moodustus linna ja
valla (valdade)
ihinemisel

15 5}

5,91 6,43 8,9 11 5}

Omavalitsus
moodustus valdade 1,02 1,23 20,9 4 0
thinemisel

Omavalitsus
moodustus 2,97 3,05 2,6 2 3
linnaregioonis

Omavalitsus
moodustus
vdljaspool
linnaregiooni

3,96 4,61 16,7 13 2

ALLIKAS: Eesti Statistikaameti andmebaas, autorite arvutused.
Omavalitsuste tuludes oluline osa riigieelarvelistel eraldistel

Kohalike omavalitsuste tuludes moodustavad olulise osa riigieelarvelised eraldised
investeeringuteks, sihtkulude katteks ja tuluerisuste tasandamiseks. Jargnevalt
analtitisitakse omavalitsuste ithinemise moju nendele eraldistele (tabelid 4, 5 ja 6).

Tabelist 4 ilmneb, et thinenud omavalitsuste riigieelarveliste investeeringute
osatdhtsus Eesti koigi omavalitsuste riigieelarvelistes investeeringueraldistes
suurenes kokku tile 10 protsendi. Samas ndhtub tiksikjuhtude vaatlusest, et



riigieelarveliste investeeringueraldiste puhul jagunevad kodumaakondades
,voitjad” (11) ja , kaotajad” (9) pooleks ning mingist tildisest tendentsist pole
pohjust rddkida. Voitjaks osutusid peamiselt suurema ja keskmise elanike arvuga
rithma kuuluvad uued omavalitsused, vdaiksemad uued omavalitsused osutusid
kaotajaks. Eraldi uurimist vajaks kiisimus, kas suuremad omavalitsused
demonstreerivad suuremat voimekust investeerimistoetuste taotlemisel voi
eelistab keskvalitsuse investeerimispoliitika vahendite eraldamisel suuremaid
tiksusi. Riigieelarvelisi investeerimiseraldisi said enam linna osalusega ja
linnaregioonis paiknevad uued omavalitsused, kaotasid aga koik maavaldade
thinemisel tekkinud ja tile poole vdljaspool linnaregiooni paiknevad uued
omavalitsused.

Keskvalitsus jaotab kohalikele omavalitsustele sihtfinantseeringuid, millest
pohiosa on ette ndhtud hariduskulude (Opetajate palgad ja tdienduskoolitus,
oppematerjalid jms) katteks tildhariduskoolides, et tagada kogu riigis opetajate
tihtlane palgatase. Hariduse sihtfinantseeringu eraldamise valem on tldiselt
suunatud vdikeste koduldhedaste koolide sdilitamisele vdikestes maavaldades.
Viikeste omavalitsuste thinemine suuremaks tihendaks, et nad kaotavad vahesest
opilaste arvust tingitud kulutaseme kompensatsiooni ja Opilase kohta eraldatud
keskvalitsuse sihtfinantseeringu summas.

Tabel 4. Uute omavalitsuste riigieelarvest rahastatud investeeringute
osatdhtsus riigi ja kodumaakonna koigi omavalitsuste riigieelarvest
rahastatud investeeringutes

N e - 1o Arv
Osatdhtsus riigis (%) kodumaakonnas
Uhinenud . suhteli|osatihts ih
omavalitsuste rithm _€nne | parast | us |osatahts
tihinemi tithinemi us
muutus suurene| ..

st st S viahenes
Koik uued 13,31 | 14,67 | 10,2 | 11 9
omavalitsused
Kuni 5000 elanikku 4,57 400 | -12,4 5 4
°000 —10 000 683 710 | 39 | 4 5
elanikku
Ule 10 000 elaniku 1,91 3,57 86,6 2 0
Omavalitsus
moodustus linna ja
valla (valdade) 10,78 12,97 20,3 11 5
thinemisel
Omavalitsus
moodustus valdade 2,53 1,70 | -32.,8 0 4
thinemisel




Omavalitsus
moodustus 4,52 6,74 49,2 4 1
linnaregioonis

Omavalitsus
moodustus vdljaspool 8,79 7,93 -9,8 7 8
linnaregiooni

ALLIKAS: Eesti Statistikaameti andmebaas, autorite arvutused.
Uhinemised on rahanduslikust aspektist halvasti ette valmistatud

Tabelist 5 ndhtub, et uute omavalitsuste osatdhtsus keskvalitsuse
sihtfinantseeringutes vahenes tihinemiseelse ajaga vorreldes keskmiselt 12,04
protsendilt 9,69 protsendile, see tdhendab ligi viiendiku (19,5%) vorra. Keskmise
muutuse varju jadvad aga suured erinevused, mida iseloomustavad kahes viimases
veerus toodud andmed erisuunaliste osatdhtsuse muutuste kohta maakondades.
Tegelikult oli voitjaid ja kaotajaid sellest aspektist hinnatuna tthepalju (10 : 10).
Peamised kaotajad olid viikesed (kuni 5000 elanikuga) uued omavalitsused, mille
osatdhtsus keskvalitsuse sihfinantseeringutes vihenes keskmiselt tile 40 protsendi,
kuigi selle suurusrihma tiheksast uuest omavalitsusest kuulusid kolm voitjate
hulka (s.t tilejddnute kaotus oli keskmisest suurem). Molemad tile 10 000 elanikuga
uued omavalitsused olid ka kaotajate hulgas — keskmine osatdhtsuse vihenemine
sihtfinantseeringutes 13,7 protsenti. Moneti tillatuslikult kaotasid oma osatdhtsust
sihfinantseeringutes koige vihem keskmise suurusega uued omavalitsused
(keskmine kaotus 3,4%) ja selle grupi titheksast omavalitsusest kuulusid koguni
seitse voitjate hulka. Keskmisest enam kaotasid osatdhtsust (32,3% vorra)
maavaldade liitumisel tekkinud uued omavalitsused. Sedavord suured lahknevused
thinemise mojus uute omavalitsuste finantsolukorrale nditavad, et thinemised olid
rahanduslikust aspektist halvasti ette valmistatud ja paljude uute omavalitsuste
olulised finantskaotused kujunesid ilmselt (thinemisprotsessile vastureklaamiks.

Tabelist 6 selgub, et uued omavalitsused kaotasid osatdhtsust ka keskvalitsuse
tasandusfondi eraldistes, keskmiselt 9,2 protsendi vorra. Aga ka selles valdkonnas
oli tulemus vastuoluline: suurest osatahtsuse keskmisest vihenemisest hoolimata
kuulus 20-st uuest omavalitsusest 12 voitjate hulka, see tdhendab, et kaotajate
osatdhtsuse vihenemine tasandusfondi eraldistes oli keskmisest mitu korda
suurem. Seejuures on kaks tile 10 000 elanikuga omavalitsust oma osatdhtsust
tasandusfondi eraldistes suurendanud (keskmiselt 18,5%), keskmise suurusega
uued omavalitsused kaotasid aga tile 15 protsendi ja vdikesed omavalitsused tile 11
protsendi oma osatdhtsusest tasandusfondi eraldistes. Pohilised kaotajad olid
maavaldade ithinemisel tekkinud uued omavalitsused, kes kaotasid ligi 33
protsenti oma osatihtsusest tasandusfondi eraldistes. Uhinemisest voitjate ja
kaotajate jaotus omavalitsuste rithmades nditab ka siin, et keskmine muutus on
paljude suuremate vastandlike muutuste tulemus. Ka sellest aspektist kujutab
tthinemisprotsessi tulemus endast tohusat tihinemisvastast reklaami.



Uhinemise finantsmoju eelnevalt terviklikult ei analiiiisitud

Tabelites 5 ja 6 esitatud omavalitsuste thinemisprotsessi tulemused nditavad, et
thinemised toimusid tthinemise finantsmoju eelneva siisteemse ja tervikliku
analiitisita. Keskvalitsus ei olnud voimeline tagama sihtfinantseeringute ja
tasandusfondi eraldiste ihinemisjargset stabiilsust, mistottu uued omavalitsused
mitte lihtsalt ei kaotanud oma osatdhtsust nendes eraldistes thinemiseelse ajaga
vorreldes, vaid tulemuste erinevused osutusid omavalitsuste 10ikes suureks.
Osatdhtsuse kaotus keskvalitsuse eraldistes on juba iseenest potentsiaalsetele
tulevastele (ihinejatele antireklaam. Finantstulemuste prognoosimatus seniste
thinemiste tulemuste suurte erinevuste tingimustes kujutab endast kindlasti
raskesti tiletatavat iihinemisvastast takistust. Seniste thinemiste ajal kasutatud
sihtfinantseerimise ja tasandusfondi eraldiste jaotusvalemid olid tthinemiste
finantsmoju tulemuste alusel hinnatuna kélbmatud. Need valemid mitte ainult ei
hinnanud thinemise teel moodustunud omavalitsuste finantsolukorda tegelikust
tugevamaks (sellest tulenes nende keskmise osatdhtsuse vihenemine eraldistes),
vaid pohjustasid tthinemiste finantstulemuste vdga suure erinevuse
omavalitsustele. Seda asjaolu tuleks omavalitsusreformi ettevalmistamisel
arvestada. Adekvaatsete keskvalitsuse finantsmehhanismideta kujuneb
omavalitsuste thinemine liitujatele rahanduslikuks ,vene ruletiks”. Tundub, et
omavalitsustel puudub soov selles mangus osaleda. Vabatahtlikule tihinemisele
voOiks loota, kui tthinemise positiivne finantstulemus on piisava kindlusega
garanteeritud. Keskvalitsus peab hoolitsema tihinejatele rahanduslikku
kindlustunnet loovate finantseerimisreeglite viljatdotamise eest. Ainult usust ja
loosungist, et ,,suurem on parem”, nii oluliste poliitiliste otsuste pohjendamiseks
ei piisa.

Analoogselt varasemate uuringutega analitisiti ka liitumiste moju omavalitsuste
administratiivkuludele. Selgus, et uute omavalitsuste osatdhtsus Eesti koigi
omavalitsuste administratiivkuludes vahenes keskmiselt 15,5 protsendi vorra. See
kinnitab varasemates uuringutes saadud tulemusi, kuigi positiivne efekt ei
osutunud kokkuvottes nii suureks kui varasemate uuringute alusel voinuks
oodata. Kui arvestada, et administratiivkulud moodustavad ligikaudu 10 protsenti
omavalitsuste kogukuludest, on kokkuhoid kogukuludest ligikaudu 1,5 protsenti.
Samas viahenesid uute omavalitsuste tulud liitumiseelse ajaga vorreldes keskmiselt
5,3 protsendi vorra. Seega on tihinemisest tulenev tulude vihenemine uutel
omavalitsustel keskmiselt tile kolme korra suurem administratiivkulude
kokkuhoiust.

Tabel 5. Uute omavalitsuste riigieelarveliste sihtfinantseeringute osatihtsus
riigi ja kodumaakonna koigi omavalitsuste riigieelarvelistes
sihtfinantseeringutes

N e oo Arv
N Osatdhtsus riigis (%) kodumaakonnas
Uhinenud . - . .
omavalitsuste rithm| €nne | pdrast suhtelin osatihts osatdhts
thinemiihinemi e us us
st st |muutussuurenes vihenes




Koik uued
omavalitsused

Kuni 5000 elanikku

5000 - 10 000
elanikku

Ule 10 000 elaniku

12,04 9,69 10 10

4,65 2,76

5,36 5,18

2,03 1,76

Omavalitsus
moodustus linna ja
valla (valdade)
tihinemisel

9,89 8,24

Omavalitsus
moodustus valdade
tihinemisel

2,15 1,46  -32,3

Omavalitsus
moodustus
linnaregioonis

3,94 3,43 | -12,8

Omavalitsus
moodustus véljaspool
linnaregiooni

8,10 6,26 | 22,8

ALLIKAS: Eesti Statistikaameti andmebaas, autorite arvutused.

Tabel 6. Uute omavalitsuste riigieelarveliste tasandusfondi eraldiste
osatdhtsus riigi ja kodumaakonna riigieelarvelistes tasandusfondi eraldistes

Uhinenud Osatdhtsus riigis (%) Arv kodumaakonnas

omavalitsust| enne pirast suhtelineosatihtsusosatihtsus
erithm |{jhinemistiihinemist muutus | suurenes | vihenes

Koik uued 14,81 13,45 920 | 12 8
omavalitsused
Kuni 5000 5,71 504 | -11,75 5 4
elanikku
000-10000 ) 593 | -1536 | 5 4
elanikku
Ule 10 000 2,09 248 | 185 2 0
elaniku
Omavalitsus
moodustus
linna ja valla 12,75 12,07 -5,39 10 6
(valdade)
ihinemisel




Omavalitsus
moodustus
valdade
ihinemisel

2,06 1,38 -32,76 2 2

Omavalitsus
moodustus
linnaregiooni
S

3,44 3,40 -0,92 3 2

Omavalitsus
moodustus
vdljaspool
linnaregiooni

11,38 10,05 -11,69 9 6

ALLIKAS: Eesti Statistikaameti andmebaas, autorite arvutused.
Kokkuvote

Eesti omavalitsuste tase on ddrmiselt ebatihtlane, seetottu on sisuliselt voimatu
luua omavalitsuste oma maksudel pohinevat autonoomset rahastamissiisteemi.
Maksuautonoomia tulemuseks oleks omavalitsuste tulude taseme (inimese kohta)
ja sellest tulenevalt pakutavate teenuste mahu ja kvaliteedi taseme suured
erinevused. Seetottu toetub omavalitsuste rahastamissiisteem Eestis suurel mééral
eraldistele, mida keskvalitsus riigieelarvest kohalikele omavalitsustele suunab.

Riik on omavalitsustele delegeerinud paljude teenuste pakkumise, millest vahetult
soltub elanike heaolu. Rahastamise madal tase paneb omavalitsused raskesse
olukorda, mida veelgi raskendab omavalitsuste tagasihoidlik koost6o.
Omavalitsuste rahastamistaseme parandamise asemel propageerib keskvalitsus
norkadest teoreetilistest alustest lihtuvat omavalitsuste thinemist kui nende
finantsilise jitkusuutlikkuse parandamise ainsat voimalust.

Eestis 2013. aastani toimunud 51 omavalitsuse tihinemise tulemusena tekkinud 22
uue Gksuse finantsolukorra muutus tihinemiseelse ajaga vorreldes annab olulist
infot Gthinemiste tegelike finantsmojude kohta. Eestis tehtud uuringud on
vaadelnud tthinemiste moju omavalitsuste administratiivkuludele ning leitud on
hinnanguliselt 25-protsendine kokkuhoid tihinemiseelse ajaga vorreldes. Uuringuid
kasitletakse kui toendit mastaabisddstu olemasolust kohalike avalike teenuste
pakkumisel, kuigi administreerimisteenus moodustab keskmiselt ainult
kiimnendiku kogu teenuste mahust. Artikli autorid leiavad, et selline lihenemisviis
on liiga kitsas, sest omavalitsuste finantsiline jatkusuutlikkus oleneb eelkoige
nende tulude vastavusest seadustega pandud tilesannete tditmise kuludele ja
mastaabisddstu ilmnemine kohalike avalike teenuste pakkumisel ei ole kindlat
teaduslikku toestust leidnud.

Artiklis analiitsiti koigepealt teaduskirjanduse alusel kohalike avalike teenuste
pakkumisel mastaabisddstu ilmnemise kiisimust seostatult suurte ja vdikeste
omavalitsuste tegevuse majandusliku efektiivsusega. Teadusallikad esitavad



vastandlikke tulemusi. Monede teenuste puhul voib mastaabisdédst ilmneda, teiste
puhul mitte ja kolmandate puhul voib omavalitsusiiksuse suurenemisega
kaasneda hoopis efektiivsuse langus.

Empiirilise analiitisiga kontrolliti ithinemise teel moodustunud uute tiksuste
tululiikide osatahtsuse muutust riigi ja kodumaakonna koigi omavalitsuste
vastavates sissetulekuliikides. [Imnes, et uute tiksuste osatahtsus tousis fiitsilise
isiku tulumaksu (FIT) laekumistes keskmiselt 10,6 protsendi vorra ja selle
tulemusena ka kogumaksutulude laekumises 5,9 protsendi vorra. Samal ajal
ilmnes aga uute omavalitsuste osatdhtsuse keskmine vihenemine 5,3 protsendi
vorra Eesti koigi omavalitsuste kogutuludes. Negatiivne tulemus uute tiksuste
kogutulude osatdhtsuse muutumises oli pohjustatud nende osatdhtsuse
vahenemisest keskvalitsuse riigieelarvelistes sihtfinantseeringutes ligikaudu 20
protsendi vorra ja tasandusfondi eraldistes ligikaudu 10 protsendi vorra. Seega oli
keskvalitsuse rahastamispoliitika (sihtfinantseeringute ja tasandusfondi eraldiste
jaotamise valemid omavalitsuste vahel) otseselt thinenud omavalitsustele
kahjuliku mojuga, mis on ilmselt omavalitsustiksuste liitumise antireklaam.

Uldisele ,keskmisele” negatiivsele finantsmdjule lisaks ilmnes, et {ihinemiste
tagajdrjed on omavalitsuste 1oikes erinevad: thed parandasid oma positsiooni
tulude jaotuses, teised kaotasid seda suuremas ulatuses. Keskvalitsuse
riigieelarveliste eraldiste jaotusvalemid olid tegelikult omavalitsuste thinemise
aspektist hinnatuna kolbmatud ja kujutasid endast sisuliselt thinemisprotsessi
takistust.

Omavalitsuste tithinemiste finantstulemuste suured erinevused ja vastuolud
nouavad nende pohjuste kompleksset ja siisteemset analiitisi, et tootada vdlja
omavalitsusreformi finantsilist jatkusuutlikkust tagav raamistik. Sellele toetudes
saaks luua tingimused, mis muudaks tthinemised omavalitsustele ja nende
elanikele majanduslikult kasulikuks. Demokraatlikku tthiskonda ei sobi
keskvalitsuse katsed sundida administratiivvoimuga omavalitsusi thinema, kuigi
see on keskvalitsuse enda fiskaalpoliitika tottu thinejatele rahanduslikult
kahjulik.

! Originaal: Janno Reiljan, Annika Jaansoo, Aivo Ulper. The Impact of
Amalgamation on the Financial Sustainability of Municipalities in Estonia. —
Public Finance and Management, 2013, vol 13, no 3, pp 167-194.
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